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【摘 要】深圳通过在政府、社区、业主三者之间构建利益共享责任共担协调机制，推动存量规划实施，取得盘活存量土地、保障
经济增长、改善民生需求、坚守生态底线等多方面成效；但在改造成本、空间承载力、低收入群体等方面也面临挑战。现阶段的
存量规划本质是面向存量用地的规划，而不涉及城市物业管理，需要加强发展机制研究；资源配置上，以固着劳动力和实体经
济为导向，设计多渠道保障的要素供给模式；空间管控上，通过解决公共服务收费漏失和恢复规划弹性的方式扩大现金流收
益，实现城市可持续发展。
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Abstract: A coordination mechanism of sharing interests and assuming responsibilitywas established by Shenzhen
cityamongthe government, community and resident，which promote the implementation of the inventory planning to
achieve the benefits of revitalizing the stock of land, ensuring economic growth, and meeting ecological needs. How－
ever, it also faces challenges in terms of transformation costs and space carrying capacity. At present, the essence of
inventory planning is oriented to the management of stock land with the urban property management excluded.
Moreover, it is necessary to strengthen the research on development mechanism.In terms of the resource allocation,
thesupply model of multi-channel guarantees is designed with the guidance of fixed labor and real economy;With
respect to the space regulation, the cash flow income can be expanded by restoring the flexibility of planning elas－
ticity,which solves the problem of public service charging to achieve the sustainable urban development.
Key words: inventory development; benefit sharing; labor force; cash flow
0 引言
经过 30 年来高速增长期，一些特大城市逐渐出
现空间无序蔓延、建设用地紧张、资源环境恶化、社会
分异加剧等问题[ 1 ]，传统粗放型的城镇化发展模式难
以为继。在此背景下，探索存量规划和转型发展，实现
城镇化可持续发展已成为规划行业的热点议题，特大
城市相继着手探索存量规划编制和技术方法。从目前
实践来看，当前存量规划实践内容集中于严控建设用
地规模、划定城市增长边界和生态红线以及提高存量
用地使用效率等方面，但存量发展如何实现动力机制
转换，跳出依靠增量建设带动投资和发展的路径依
赖，并没有明确的共识。面对新的经济形势和城市功
能变化，有必要对于实践案例进行系统的总结评估和
对比分析，为城市转型发展充实理论依据。
1 存量规划模式与深圳地方实践
1.1 存量发展内涵及深圳现实背景
理想的存量发展模式，是通过改进运营管理模式
降低交易成本，盘活存量资产创造现金流，持续升级
城市公共服务以保障城市系统健康运行。鉴于国家工
业化、城市化程度及规划部门职能权限，实现依靠运
营管理的制度转型需要一个长期过程，现阶段存量规
划实践，实际是面向存量建设用地的规划[ 2 ]。从中央城
市工作会议到各特大城市发展战略中，存量发展的重
心都是严控建设用地规模和城市增长边界、优化土地
配置、提高适用效率、挖潜存量价值，逐步实现城市
“外延式扩张转向内涵式发展”，存量土地二次开发成
为存量规划的主要实施途径。
由于快速工业化、城市化过程中利益分配失衡和
监管缺位，深圳名义上全域土地所有权国有化的背
后，社区（原集体经济组织继受单位）实际掌握着大量
土地，土地利用存在“市场化改革超前与规范化管理滞
后并存”现象[ 3 ]。目前原村集体实际占用土地 300 多
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km2，见图 1，因为征转手续不齐、产权模糊不清处于
“政府拿不走、社区用不好、市场难作为”[ 2 ]的半城市化
状态。
建设用地指标紧张的现实压力，倒逼《深圳市城
市总体规划（2010-2020）》率先转型，成为全国首个以
存量优化为主的总体规划。深圳以原农村集体土地为
主要对象，在实践探索中形成城市更新与土地整备两
种模式并行的土地二次开发实施体系，见表 1。
图 1 深圳市城中村空间分布现状
类型 模式 用地合法门槛 开发主体 动力机制 收回土地比例 补偿安置
城市更新
拆除重建模式
综合整治模式
功能改变模式
复合式更新
70%
（2014 年修订后降
为 60%）
社区和市场 利润驱动 “20-15 模式”
约 32%合法外土地
开发主体主导
土地整备
整村统筹模式
片区统筹模式
房屋征收
土地收购……
无特定要求 政府统筹 公益性设施建设
根据社区情况，
各类土地按不同
比例核算
社区内部处理
深圳市土地二次开发模式对比表 1
1.2 市场运作-深圳市城市更新机制及成效
1.2.1 更新机制
深圳围绕《深圳市城市更新办法》，以“政府引导、
市场运作”为原则，建立起较为系统的规划编制及实
施配套政策体系。利益分配层面，针对深圳原村集体
大量合法土地与法外土地相互插花交错的现实背景，
深圳构建了利益共享机制，统筹保障公共利益及项目
相关主体的合理权益。操作上，设定 70%用地合法的
准入门槛（2014 年修订后降为 60%），政府收回项目范
围内 20%的违法用地纳入土地储备，完善剩余部分土
地征转手续并以协议方式出让给开发主体，开发完成
后将其中 15%土地移交政府用于公共服务设施，以共
计约 32%的法外土地作为确权成本换取明确的土地
产权，完成与政府的权益分配，社区自行处理内部经
济关系并与开发主体协定土地开发收益分配，见图 2；
技术标准层面，基于土地现状提出五类合法用地标
准，结合用地合法比例的准入机制扩大了更新适用范
围，制定城市更新单元制度推动集中成片改造；政策
支持层面，发挥土地管理制度试点优势，用地以协议
出让给改造实施主体，明确收益预期调动市场和社区
的参与意愿；操作模式层面，包括拆除重建、综合整
治、功能改变三种模式，避免简单大拆大建。
1.2.2 改造开发案例-深圳市南山区大冲村城市更新
大冲村位于南山区高新园东部，周边聚有康佳、
飞亚达、TCL 等一批大型企业。项目范围土地面积（红
线范围）69.46 万 m2，项目现状建筑总量近 110 万 m2，其
中村民私宅 66.3 万 m2，集体物业约 34.8 万 m2，房屋产
权结构复杂，容积率约 1.7。用地以住宅用地、产业用
地为主，南侧附有少量商业用地，见图 3。
改造前社区人口约 2.9 万人，其中户籍人口仅
1007 人，实际居住人口约 7~8 万，人口结构倒挂特征
明显，以外来人口为主，原住民租金收入水平较高。经
多轮博弈，政府对规划指标让步，改造方案确定 280
万 m2 总建筑面积，容积率 5.1，见图 4。改造开发量分
社区
协定容积率、开发强度
政府
利益共享
基准地价协议出让
赋予开发权
责任共担
“20-15”机制贡献土地
增进公共利益
市场
协定拆迁补偿标准
保证 60%合法用地比例
图 2 城市更新运行机制（图片来源：自绘）
图 3 建筑功能现状图
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配中，社区获得共计 108.5 万 m2 物业补偿，占比
38.8%，集体获得物业补偿 34.8 万 m2，以商业办公为
主；村民按 1:1 拆赔比获得住宅面积 67.3 万 m2（其中 26
万 m2 自住）和 6.4 万 m2 的商铺面积。开发商获得住宅、
商铺、写字楼各类物业共计 159.8 万 m2。政府仅获得公建
面积 6.5 万 m2 和保障性住房 5.4 万 m2（1000 套）。
1.2.3 改造成效评价
深圳城市更新取得多方面成效：一是缓解空间约
束，解决产业转型和城市发展的用地需求，用地效益
显著提高；二是带动建设投资，保障城市经济增长；三
是完善城市功能，推动公益性设施和重大建设项目落
地，优化用地结构，城市面貌得以提升，同时减轻生态
环境压力，避免无序蔓延保障生态安全；四是维持供
需平衡，稳定房地产市场土地供应；五是理顺部分土
地关系，推进土地历史遗留问题合理解决，探索“农地
入市”改进资源配置方式；六是改善民生，推进保障性
住房、公共服务设施等民生项目建设。但与此同时也
带来新的问题，拆除重建模式因为产权转移效率最
高、资产变现能力最强，往往为市场驱动的城市更新
所选择，而业主多倾向于接受物业实物补偿，补偿面
积最终都体现为项目容积率扩增。以大冲村为例，地
区容积率膨胀 3 倍，新增公建面积 6.5 万 m2 仅能满足
项目新增容量的要求，难以解决片区公共服务及市政
基础设施运营负荷；其次，大面积拆除原城中村破环
了低收入群体的生存环境，数万流动人口失去住所而
政府只获得 1000 保障房，加剧了城市社会空间分异，
影响到实体经济的生态平衡；再者，市场主体组织协
商的拆迁补偿，让违建业主和合法业主获得同等补
偿，使改造成本剧增，这也是深圳房价飞涨的重要原
因之一，同时诱发违建博赔的机会主义心态，加大监
管难度，使开发的公正性受到社会质疑。
1.3 政府主导-深圳市土地整备机制及成效
1.3.1 制度背景
深圳的城市化过程具有二元性，一面是原特区内
自上而下的“政策倾斜”，在特区市场化改革推动下由
政府或国企投资管理的基础设施建设，而另一面是原
特区外大部分地区自下而上城市化的“野蛮生长”，由
村集体自发建设实现了基本的公共服务提供。深圳原
农村集体土地在城市化过程中，不同时期征（转）地政
策补偿标准（主要体现在非农建设用地和征地返还用
地划定），存在政府和集体就土地增值收益分配失衡
现象，引发失地农民违法占地建设行为，最终导致了
社区差异化的土地权属结构。原特区外社区土地合法
比例低、市场区位条件差，不具备城市更新启动条件
且对市场主体吸引力较低，因此深圳探索了公共利益
带动的土地整备制度，以达到落实规划、土地提效、综
合解决土地历史遗留问题等目标。由于根据单宗土地
合法性差别化补偿的征收工作实施难度较大，依托利
益共享责任共担机制发挥社会资本效应的整村统筹
模式，成为目前土地整备的主要手段。
1.3.2 改造案例-深圳市坪山区沙湖社区整村统筹
沙湖社区地处坪山区西南部，是坪山连接市中
心、盐田区、龙岗区的门户。社区总面积 6.7km2，总人
口约 2 万人，其中户籍人口 1528 人。居民收入来源
中，私宅平均月租金 7 元 /m2，人均就业中低收入群体
比重近 70%，社区人均股份分红约 5300 元 / 年，三项
都处于坪山区中等及以下水平。辖区面积 674.58hm2，
其中已征（转）土地 326.38hm2，未征（转）地 348.20hm2。
项目范围 362.95hm2，范围内土地细碎化分布，绝大部
分土地违规占用，社区合法获得的土地 2.59hm2，合法
外 土 地 356.51hm2， 位 于 生 态 控 制 线 外 的 用 地 为
139.08hm2，各种用地空间上互相交错。已建成区面积
143.49hm2，以工业用地和居住用地为主，见图 5，现状
总建筑面积 106.44 万 m2，现状容积率 0.77，包括住宅
建筑面积约 64.09 万 m2，工业建筑建筑面积约 42.34
万 m2，见图 4，产权均不完整。按利益统筹项目的留用
地核算标准，初步确定为社区留用土地 64hm2，其余土
地全部移交政府收储。社区留用土地含经营性用地面
积 57.14hm2，总建筑面积规模 220 万 m2，其中居住用
地 50.01hm2，建筑面积指标 150 万 m2，商业服务业设
施用地 7.13hm2，建筑面积指标 70m2，沿道路分布结合
布置，见图 5、图 6。
图 4 改造总平面图（图片来源：项目规划）
图 5 社区范围土地权属及利用现状
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1.3.3 制度设计
整村统筹借鉴我国台湾地区市地重划的做法，基
于利益共享责任共担原则，创新推出“政府与社区算
大账，社区内部算小账”的运作机制。“大账”指土地整
理地籍重划，政府与社区核定留用地土地和拨付资金
规模，社区获得明确的土地产权和收益预期，留用土
地补缴地价后允许流转，壮大集体经济支撑产业转型
发展，整备范围其余土地统一纳入政府收储用于公共
用途；“小账”指依托宗族、地缘纽带，发挥社区自治能
动性，自主协调相关权利人与社区间利益分配，内部
化解决土地腾退、补偿安置工作，见图 8。相比城市更
新，整村统筹模式的土地整备主要关注开发之前的土
地关系整理，政府调控职能更明显。一方面更加强调
保护公共利益，土地收回比例更高，保障规划实施和
设施落地；一方面具有更丰富的社会内涵，由社区主
导处理土地经济关系，避免了政府介入高昂的谈判成
本和城市更新中的市场趋利性行为，同时在社会治
理、社区自治等方面进行有益尝试，综合解决社区发
展问题。由于整村统筹运作周期较长，实施过程中谈
判达成的分配格局并不稳定，社区收益期望在运作中
容易受城市更新相对更高的补偿标准等外部环境影
响，导致整村统筹目前实施速率较慢，同时该模式效
果仍有待检验，但可以预见的是，土地清退涉及大量
附着于原集体土地的“三来一补”企业，对于低收入人
口就业会带来新的挑战。
2 存量发展的挑战与思考
2.1 社会价值导向：走新型城镇化道路的空间生产
从新马克思主义城市理论角度，我国过去的城镇
化是受资本逻辑影响的空间生产过程[ 4 ]，城市发展、经
济建设领域取得举世瞩目成就的同时，居民社会、环
境、文化需求保障等方面也存在短板，出现人的城市
化滞后于土地城市化局面，制约城镇化的可持续发
展。新型城市化道路要求存量发展不仅是土地指标的
转变，更是对总体最优战略和“发展权”的补充完善，
需要明确空间生产的社会需求导向[ 5 ]。
2016 年“人居三”大会以人人平等享有“城市权”
为主旨，将城市权概念定义为基于民主、平等、可持续
的“城市的公平用益权”，尤其是弱势和边缘群体的集
体权利[ 6 ]。会议核心成果《新城市议程》提出“人人共享
城市（Cities for all）”、“所有居民平等享有权利和机会”
等概念，包括已城市化和将城市化的人。深圳土地二
次开发的利益共享机制体现社会正义和人本主义价
值观，但值得说明的是，利益共享机制是以原业主作
为居民概念的替代，其社会正义考虑集中于原业主的
合理利益补偿标准、违法建设获得补偿的合法性和正
当性判定。流动人口由于没有物业产权，难以真实参
与利益共享。存量规划聚焦土地效率的同时，应更多
充实社会内涵，“包容性”理应成为城市规划工作的基
本价值。
2.2 重视“非正规”经济，保护低成本居住空间
尊重城市新移民等边缘群体的居住权益，不仅是
价值要求和政治正确，更是经济转型发展的必要条
件。我国经济由高速增长阶段转向高质量增长阶段，
回归实体经济追逐现金流已成为市场共识。资本和现
金流两者间存在不可替代性，城市化成熟地区需要调
图 6 社区留用地范围
图 7 留用地土地利用示意图
首轮博弈
地籍重划
拨付资金、留用土地
避免直接博弈冲突
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图 8 土地整备整村统筹模式制度逻辑
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整收益结构，扩大持续性收益支持公共服务运营[ 7 ]。居
民消费水平决定市场规模，生活成本影响企业成本，
劳动力与现金流直接挂钩，将替代资本成为城市竞争
的核心要素。现金流稀缺阶段，产业会追随劳动力流
动，城市赢得人口，就能吸引企业和税收，竞争流动人
口已经成为城镇化的新趋势。住房制度是争取流动人
口的决定性因素，实践已然证明单靠商品房市场难以
解决住房问题，而且良好的投资环境是市场流动性充
足的前提，使长周期、低收益、高风险项目（包括技术
研发创新、公共服务投入）得以进入市场分工，催生商
业模式创新创造工作岗位[ 8 ]。
平衡创造就业和固着流动人口的办法，是将住房
要素通过不同渠道，向资本市场和实体经济（现金流）
分别供给。虚拟和实体经济得以在深圳并存，归功于
城中村以非正规方式为大量城市新移民提供低成本
的居住空间，留住了制造业及产业税收。据深圳市规
土委最近一次城中村普查统计，深圳城中村建设用地
占全市总量 31%，建筑面积占全市总量 43%，居住人
口占全市 64%。住房供应保障体系实现劳动力全覆盖
之前，“非正规”空间仍然是流动人口和实体经济重要
的要素供给渠道，其改造路径选择直接影响着实体经
济的营商环境，这也是《深圳深圳市城中村（旧村）总
体规划（2018-2025）》及时提出城市更新以综合整治
为主的深层考虑。“社会经济制度塑造城市生活，而规
划只能通过社会经济制度间接地塑造城市”[ 8 ]。存量规
划应该正视非正式空间的经济价值及社会文化内涵，
把握经济形势和市场规律，为城市转型发展提供安全
有效的解决方案。
2.3 规划模式转型，创造现金流的存量规划
创造价值改善公共服务，是存量规划与增量规划
的共同目标。不同的是增量规划通过“土地金融”生成
资本，解决公共服务的资本性投入；而存量规划则需
要改善“土地财政”，跳出建设投资路径依赖，扩大现
金流收益支付城市运营成本，实现城市品质的持续提
升。城市物业收费方式是产业税收之外，重要的现金
流收益途径。具备可行性的方法，其一，解决公共服务
收费漏失问题。加强监管严格执行“一户一宅”规定，
源头上禁止“小产权”项目。对于存量违章建筑，可以
通过收缴房产税或土地出让金等方式将其转变为合
法住房租赁市场[ 8 ]，一方面城市得以收回公共服务投
入，持续改善公共服务水平，同时规范租赁住房的流
转和管理，通过市场竞争促使非正规物业自发改进居
住环境质量和物业服务水平，实现渐进式改造升级，
有助于推进多主体供给、租售并举的住房供应体系建
设。深圳存量规划实施的核心在于土地确权和利益分
配，其平衡仍是通过土地资本化的增值收益实现，而
对违章征税则是城市物业运营模式的改进，是基于现
金流利润实现的分配。其二，恢复规划弹性。增量阶段
为明确土地收益期望，需要强化规划和土地使用权的
刚性以约束建设外部性，并通过“一书两证”制度保障
土地一级市场融资效率。而城市化成熟地区大规模设
施建设基本完成，土地用途（性质、容积率、开发强度
等）管制的刚性难以适应城市的功能调整要求。存量
规划应该着手恢复地块的弹性，丰富空间管制的方
法，为过剩功能设计退出途径[ 8 ]，根据城市功能和市场
需求变化引导土地结构调整和用途变更，提高土地效
率扩大现金流收益。
3 结语
面对增长主义和财税体制的整体阶段环境，深圳
土地二次开发实践通过创新制度供给，有效缓解城市
发展的空间约束，取得了土地集约利用、推动规划落
实、保障经济增长、增进社会和谐等多方面成绩。但同
时仍存在经济效益导向，政策红利空间探底后出现后
劲不足趋势负面效应渐显。既有指标考核体系和潜在
转型阵痛，决定存量规划注定是一个渐进式改革需要
长期的完善过程。但困境与机遇并存，部分城市已经
摆脱土地出让收益的路径依赖，成功转向依靠产业税
收的城市运营模式。存量规划只需坚持控制过度建
设、加快住房保障体系建设、扩大城市现金流收益原
则，就能逐渐实现依靠存量经营持续改善城市品质的
转型发展。
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